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W poszukiwaniu politycznego
mechanizmu egzekucji unijnych
wartosci

Streszczenie

Celem artykutu jest krytyczna analiza podejmowanych préb przezwyciezenia dostrze-
galnego deficytu efektywnych instrumentéw monitorowania i egzekucji przestrzega-
nia unijnych wartosci. Prébe taka podjat J.W. Miiller, ktéry zaproponowat uzupetnienie
systemu unijnych instytucji o tzw. Komisj¢ Kopenhaska, oraz Parlament Europejski, ktory
wezwat Komisj¢ Europejska do przyjecia do wrze§nia 2017 r. porozumienia miedzyinsty-
tucjonalnego, w ktérego efekcie powsta¢ miatby unijny Pakt na rzecz demokracji, rzagdéw
prawa i praw podstawowych.

Komisja Kopenhaska J.W. Miillera oraz Pakt zaproponowany przez PE maja swoje
ograniczenia i nie sposéb obecnie przesadzi¢ o mozliwosci ich wkomponowania w system
egzekucji unijnych wartosci, lecz obie proby nalezy postrzegaé przede wszystkim jako
potwierdzenie stabosci aktualnie funkcjonujacych instrumentéw ochrony tych wartoSci
1 precyzyjne wskazanie brakujacych elementéw, ktére przesadzaja o ich niskiej efektyw-
nosci.
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1. Wprowadzenie

Mechanizm egzekucji politycznych wartoSci Unii Europejskiej wskazanych
w art. 2 Traktatu o Unii Europejskiej (TUE) zostal opisany w art. 7 tego traktatu.
Podmiotem dokonujacym oceny, czy rzeczywiscie istnieje ryzyko naruszenia
w panstwie cztonkowskim godnosci osoby ludzkiej, wolnosci, demokracji,
rownoSci, panstwa prawnego, jak réwniez praw cztowieka, w tym praw oséb
nalezacych do mniejszosci, jest Rada Unii Europejskiej (mechanizm prewen-
cyjny, art. 7(1) TUE). Podmiotem potwierdzajagcym powazne i state naruszenie
przez panstwo cztonkowskie tych wartoSci jest Rada Europejska (art. 7(2) TUE),
w nastepstwie czego Rada UE moze natozy¢ sankcje (mechanizm naprawczy,
art. 7(3) TUE). Mechanizm wymuszania poszanowania przez panstwo czton-
kowskie unijnego standardu liberalnego konstytucjonalizmu zostat okreSlony
przez J.M. Barrosa mianem ,,opcji nuklearnej” [Barroso 2013]. W opinii bytego
przewodniczacego Komisji Europejskiej siegnigcie po ten mechanizm jest osta-
tecznoScig, obarczong dodatkowo wysokim ryzykiem, poniewaz nie potrafimy
przewidzie¢ nastgpstw uruchomienia art. 7 TUE.

Brak gotowoSci do sprawdzenia skuteczno$ci egzekucji unijnych wartosci
z wykorzystaniem ,,opcji nuklearnej” wymusit ustanowienie alternatywnego
instrumentu pozwalajacego osiggna¢ podobny rezultat przy mniejszym ryzyku
pojawienia si¢ ewentualnych negatywnych nastgpstw. Konieczno$¢ ta stata si¢
podstawa do przyjecia przez Komisj¢ Europejskag Nowych ram EU na rzecz
umocnienia praworzadnoS$ci (dalej: ramy na rzecz praworzadnosci) [Komunikat
Komisji... 2014]'. Ramy jako instrument o konwencjonalnym charakterze zostaty
po raz pierwszy uzyte w odpowiedzi na kryzys dotyczacy Trybunatu Konstytu-
cyjnego w Rzeczypospolitej Polskiej. 27 lipca 2016 r. Komisja Europejska stwier-
dzita, Ze istnieja obiektywne dowody wystgpowania systemowego zagrozenia dla
praworzadnoSci w Polsce oraz ze polskie wtadze nie podejmuja odpowiednich
dziatafi, aby mu zaradzi¢. W konsekwencji Komisja przekazata polskim wtadzom
zalecenia podjecia odpowiednich dziatafi naprawczych.

Ramy jako takie, a takze ich pierwsze uzycie wzbudzajg kontrowersje. Podsta-
wowa watpliwos¢ dotyczy legalnoSci ich ustanowienia, na co zwrdcita uwage
Stuzba Prawna Rady UE w swej ekspertyzie z 27 maja 2014 r. [Opinion of the
Legal Service... 2014]. Jak utrzymuje Stuzba, traktaty nie przewidujg przyznania
Komisji uprawnien do ustanowienia dodatkowego mechanizmu oprocz tego wska-

! Bezposredniej inspiracji do utworzenia ram na rzecz praworzadno$ci dostarczyt Parlament
Europejski, ktéry w lipcu 2013 r. wezwat do utworzenia mechanizmu wczesnego ostrzegania, za
pomoca ktdrego ,,pafistwa cztonkowskie poddawano by regularnej ocenie w zakresie trwalego
przestrzegania wartoS$ci podstawowych Unii oraz wymogéw demokracji i praworzadno$ci” [Sytu-
acja w zakresie praw... 2013, s. 34].
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zanego w art. 7 TUE, przez co dziatania Komisji nie majg podstaw w prawie
pierwotnym UE [Opinion of the Legal Service... 2014, s. 7]. Watpliwo§¢ budzi
réwniez mozliwa arbitralno$¢ decyzji Komisji o uruchomieniu ram na rzecz
praworzadnoSci, poniewaz Komisja nie dysponuje instrumentami ustawicznego
monitorowania stanu praworzadnoSci we wszystkich panstwach cztonkowskich,
dajacymi szanse na poréwnawczg i okresowa ewaluacj¢ kondycji praworzadnoSci
na terenie calej Unii Europejskiej. W efekcie zastosowanie ram na rzecz prawo-
rzadnosci ma charakter dziatania wybidrczego oraz ad hoc, przez co spotkac si¢
moze z jednoznacznym sprzeciwem pafistwa, ktdre staje si¢ obiektem procedury
sprawdzajacej Komisji — jak to ma zreszta miejsce w przypadku postgpowania
w sprawie praworzadnosci w RP. Dodatkowo musimy podkresli¢, ze Komisja,
nie bedgc cialem wyposazonym w autorytet polityczny — w przeciwienstwie do
Rady UE i Rady Europejskiej — nie jest wtadna dokonywac politycznych ocen
co do realizacji standardu europejskich wartoSci [Miiller 2013, s. 24]. Co prawda
Komisja, bedaca wraz z Trybunatem SprawiedliwoSci UE straznikiem traktatow,
jest odpowiedzialna ze egzekucje realizacji wszelkich zobowiazah przez pafistwa
cztonkowskie, wynikajacych z acquis communautaire (art. 258 Traktatu o funk-
cjonowaniu Unii Europejskiej — TfUE), to jednak mozna mie¢ zasadne watpli-
woSci, czy odpowiedzialno$¢ ta obejmuje réwniez postanowienia art. 2 TUE,
skoro przewidziano tu szczegdlng procedure w postaci art. 7 TUE. WatpliwoSci
moze rozwia¢ Trybunat Sprawiedliwosci Unii Europejskiej, ktory jednak w tej
kwestii nie zabrat jeszcze glosu.

Jesli mechanizm egzekucji unijnych wartosci opisany w art. 7 TUE jest swoistg
,»opcja nuklearng”, a ramy na rzecz praworzadnoSci jako opcja konwencjonalna
budza watpliwosci formalne, to stajemy wobec pytania o skutecznos$¢ instru-
mentéw wymuszania realizacji unijnych wartosci przez pafistwa cztonkowskie.
Uwzgledniajac aktualny stan prawny, mozna naturalnie odwota¢ si¢ do art. 258
TfUE. Mozna réwniez zastanawiac¢ si¢ nad koncepcjami nowej, instytucjonalnej
formuty egzekucji unijnych wartoSci, jak czyni to J.W. Miiller, proponujacy utwo-
rzenie Komisji Kopenhaskiej, co wymagatoby jednak rewizji prawa traktatowego.
Mozna wreszcie, dazac do przezwycigzenia obiektywnych niedoskonalo$ci ram
na rzecz praworzadnosci, ustanowi¢ nowy instrument egzekucji unijnych wartosci
bez koniecznosci zmian traktatowych. Tak nalezy rozumie¢ ostatnig inicjatywe
Parlamentu Europejskiego, dgzacego do utworzenia europejskiego Paktu na rzecz
demokracji, rzagdéw prawa i praw podstawowych.

Celem niniejszego artykutu jest krytyczna refleksja nad: mozliwo$ciami egze-
kucji unijnych wartosci za pomocg art. 258 TfUE, mozliwoS§ciami uzupelnienia
systemu instytucjonalnego UE o Komisje Kopenhaskg oraz jakoScig ostatniej
inicjatywy Parlamentu Europejskiego dazacego do przetamania impasu w unij-
nych staraniach o utworzenie efektywnego instrumentu potwierdzania auten-
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tycznej jednosci panstw cztonkowskich w zakresie fundamentalnych wartosci, na
jakich pafistwa te postanowity oprze¢ nie tylko swe porzadki konstytucyjne, lecz
takze warunkujacych ich wspétprace w ramach Unii Europejskie;.

2. Artykul 258 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej
jako instrument egzekucji unijnych wartoSci

Jak juz zauwazono, Komisja Europejska nie jest wtaSciwym ciatem do formu-
fowania politycznych, cato§ciowych ocen na temat deficytéw systemowych rzadéw
prawa w panstwach cztonkowskich. Instrumenty, ktérymi dysponuje jako straznik
traktatow (wraz z Trybunatem Sprawiedliwosci Unii Europejskiej), czynia ja
natomiast podmiotem zdolnym do identyfikowania naruszefi konkretnych norm
prawa unijnego, cho¢ w rzeczywistoSci pozostajacych w oczywistym zwigzku
z unijnym systemem wartoSci. Pamietac jednak nalezy, ze wartoSci nie skutkuja
zobowigzaniami w sensie prawnym. Zobowigzania pojawiaja si¢ w efekcie usta-
nowienia norm prawnych, ktére na wartoSciach tych mogg si¢ opieraé. Dobrym
tego przyktadem jest zainicjowane przez Komisj¢ postgpowanie przed Trybu-
natem Sprawiedliwos$ci UE przeciwko Wegrom w 2012 r. (C-286/12) o naruszenie
postanowien art. 2 i art. 6(1) dyrektywy Rady 2000/78/WE z 27 listopada 2000 r.
(dyskryminacja z uwagi na wiek) z powodu przesunig¢cia ustawowej granicy wieku
z 70 do 62 lat skutkujacego obligatoryjnym zaprzestaniem dzialalnoSci przez
sedziow, prokuratoréw i notariuszy. Cho¢ rzecz dotyczyta prawa pracy, w tle
wyraznie rysowat si¢ konflikt wokét praworzadnoSci, a w szczeg6lnosci trgjpo-
dziatu wladzy na Wegrzech. Przeniesienie w stan spoczynku sedzidw, ktérzy
osiagneli wiek 62 lat, dawat szans¢ na wymiang znacznej grupy prezesow sagdow
wszystkich instancji, w tym wegierskiego Sadu Najwyzszego na osoby sprzyjajace
aktualnej wladzy. Tryb, na podstawie ktérego postepowanie prowadzono, wynika
z art. 258 TfUE, nie za$ z art. 7 TUE?. Artykut 258 TfUE stanowi: ,,Jesli Komisja
uzna, ze Pahstwo Cztonkowskie uchybifo jednemu ze zobowigzan, ktére na nim
cigza na mocy Traktatéw, wydaje ona uzasadniong opini¢ w tym przedmiocie,
po uprzednim umozliwieniu temu Pafistwu przedstawienia swych uwag. Jesli

2 Warto zaznaczy¢, ze rola Trybunatu Sprawiedliwosci UE w realizacji postanowien art. 7
TUE jest bardzo ograniczona i sprowadza si¢ do kontroli legalno$ci konkretnego zastosowania
procedury przewidzianej w tym artykule. Art. 269 TfUE stanowi: ,,Trybunat Sprawiedliwosci
jest wlasciwy do orzekania w sprawie legalnosci aktu przyjetego przez Rade Europejska lub Rade
zgodnie z art. 7 Traktatu o Unii Europejskiej wytacznie na wniosek Panstwa Czlonkowskiego,
ktérego dotyczy stwierdzenie Rady Europejskiej lub Rady, oraz wytacznie w odniesieniu do prze-
strzegania postanowien czysto proceduralnych przewidzianych w tym artykule. Wniosek taki musi
by¢ ztozony w terminie miesigca od daty tego stwierdzenia. Trybunal orzeka w terminie miesigca
od daty wniosku”).
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Pafistwo to nie zastosuje si¢ do opinii w terminie okre$lonym przez Komisje,
moze ona wnie§¢ sprawe do Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskie;j”.

Nalezy podkreslic, ze rolg Komisji jest wytacznie sformufowanie uzasadnionej
opinii, ktéra nie dostarcza ani politycznego, ani prawnego rozstrzygniecia co do
badanego przypadku potencjalnego naruszenia unijnej regulacji. To Trybunat
SprawiedliwoSci UE, nie za§ Komisja, jest wltadny wypowiedzie¢ si¢ co do faktow
oraz co do prawa, wydajac orzeczenie w sprawie ewentualnego naruszenia unij-
nego prawa przez pafstwo cztonkowskie.

W przywotywanym postepowaniu Trybunatu Sprawiedliwos$ci UE przeciwko
Wegrom, ktére zakoficzylo si¢ wydaniem wyroku 6 listopada 2012 r., potwierdzono
naruszenie przez Wegry dyrektywy w sprawie rownosci traktowania w zakresie
zatrudnienia i pracy. Warto zauwazy¢, ze w tym czasie rowniez wegierski Trybunat
Konstytucyjny w orzeczeniu nr 33/2012 uznat niezgodno§¢ wspomnianej ustawy
z wegierska ustawg zasadnicza.

Niedoskonatos$¢ procedury z art. 258 TfUE jako instrumentu egzekucji unij-
nych wartoSci wynika z tego, ze ocenie poddawane sg wylacznie konkretne dzia-
fania lub zaniechania pafistwa cztonkowskiego zobowigzanego do implementacji
konkretnych przepiséw unijnego prawa. W efekcie nie ma mozliwoSci formuto-
wania systemowych ocen realizacji unijnych wartoSci. W orzeczeniach Trybunatu
Sprawiedliwo$ci UE znajdujemy oceny prawne zaistniatych faktéw prawnych, nie
za$ polityczny opis realizacji unijnych wartosci jako takich, zwlaszcza ze méwimy
tu o systemowych przeszkodach realizacji tychze wartoSci.

3. Komisja Kopenhaska J.W. Miillera

Mozliwosci reakcji na naruszenie przez panstwo cztonkowskie art. 2 TUE
z wykorzystaniem wytacznie instrumentdw prawnych sa — jak juz wspomniano
— ograniczone. Zrozumienie kontekstu, umiejetno$¢ dostrzezenia proporcji,
pogtebiona refleksja nad tym, co si¢ aktualnie dzieje, w perspektywie rozwigzan
wilaSciwych dla systeméw politycznych innych panstw kieruje nas w strone formu-
fowania ocen politycznych w miejsce prawnych. Ocena przystawalnoS§ci konkret-
nych dziatah w pafistwie cztonkowskim do nakazu realizacji unijnej aksjologii nie
da si¢ sprowadzi¢ do sprawdzenia kolejnych pozycji na wcze$niej ustalonej liScie,
ktéra pozwolitaby potwierdzi¢ (lub nie) wypetnienie szczegétowo opisanych norm
dobrze urzadzonego pafistwa demoliberalnego [Miiller 2013, s. 23]. Uruchomienie
sankcji jest zasadniczo decyzjg polityczng, poprzedzong polityczng oceng.

Uwzgledniajac deficyty Komisji Europejskiej oraz Trybunatu SprawiedliwoSci
UE w formutowaniu politycznych uwag o sposobie przestrzegania europejskich
wartoS$ci przez pafistwa cztonkowskie UE, JW. Miiller zaproponowat powo-
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fanie do istnienia nowej instytucji unijnej, ktéra bytaby ,,szybkim i niezaleznym
mechanizmem monitorujacym oraz systemem szybkiego ostrzegania” (do jego
utworzenia wzywat Komisje Europejska Parlament Europejski w pkt 69 raportu
Tavaresa). JW. Miiller nazwat projektowang instytucje Komisja Kopenhaska?®.

Unijna interwencja w obronie powszechnych warto§ci winna spetniac trzy
warunki wstepne [Miiller 2013, s. 17]:

1) rzad panstwa cztonkowskiego dopuscit si¢ juz pewnych naruszen unijnych
wartosci;

2) naruszenia te majg charakter systemowy — nie dotyczg jednej, wybranej
kwestii — przez co mozliwa jest polityczna ocena zdarzen i proceséw w tym
pafistwie w okreslonym kontek§cie wyznaczanym przez warunki w tym panstwie
panujace;

3) unijna interwencja ma na celu wymuszenie realizacji zobowigzan, ktore
panstwo cztonkowskie przyjeto na siebie dobrowolnie. Cho¢ podjecie przez
pafistwo dzialan samokorygujacych jest preferowane, to Unia musi by¢ przygoto-
wana na formufowanie politycznych ocen efektywnoSci korekt wdrazanych przez
panstwo cztonkowskie i zdecydowanie interweniowaé w sytuacji, gdy oceny te
beda negatywne.

Wypelnienie tych trzech warunkéw pozwoli uznaé interwencje unijng za
zasadng i rokujaca poprawe sytuacji w pafistwie, ktéremu zarzuca si¢ naruszenie
wartoSci wymienionych w art. 2 TUE. Jednoczes$nie trzeba raz jeszcze podkreslic,
ze sposéb formutowania tychze warunkéw ujawnia polityczny, nie za§ prawny
charakter ocen stanu praworzadnosci w pafistwie cztonkowskim.

Projektowana przez J.W. Miillera Komisja miataby odpowiada¢ za nieustanne
monitorowanie realizacji unijnych warto$ci we wszystkich pafistwach cztonkow-
skich z wykorzystaniem tego samego instrumentu pomiarowego, aby unikna¢
zarzutéw o wybidrczos$¢ i nieréwne traktowanie panstw. W sktad Komisji
Kopenhaskiej winny wchodzi¢ osoby uznawane za specjalistow z zakresu prawa
konstytucyjnego oraz doSwiadczeni i wptywowi politycy w stanie spoczynku.
Pierwszorzgdnym zadaniem Komisji Kopenhaskiej, warunkujacym jej skuteczne
dziatanie, bytoby wypracowanie bezstronnego narzedzia umozliwiajacego porow-
nawczy opis realizacji standardu unijnych wartoSci przez panstwa tworzace Uni¢

3 Nazwa Komisji nawigzuje do tzw. kryteriéw kopenhaskich, ustanowionych na szczycie Rady
Europejskiej w Kopenhadze (21-26 czerwca 1993 r.), kiedy to zidentyfikowano nie tylko ekono-
miczne, ale i polityczne warunki przystapienia panstw kandydujacych do Wspdlnoty Europejskie;j.
Kryteria te obejmowaty: 1) istnienie instytucji gwarantujgcych stabilno§¢ demokracji przedsta-
wicielskiej, 2) praworzadnos$¢, 3) poszanowanie podstawowych praw cztowieka, 4) poszanowanie
praw mniejszoSci. Polityczne kryteria kopenhaskie sg dzi§ Sci§le zwigzane z systemem europej-
skich warto$ci, wymienionych w art. 2 TUE, czemu dano wyraz w pierwszym zdaniu art. 49 TUE:
,.Kazde pafistwo europejskie, ktdre szanuje wartosci, o ktérych mowa w art. 2, i zobowiazuje si¢ je
wspiera¢, moze ztozy¢ wniosek o cztonkostwo w Unii”.
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Europejska. W razie zidentyfikowania istotnych naruszen zasad praworzgdnoS$ci
w konkretnym panstwie cztlonkowskim Komisja Kopenhaska miataby mozliwos¢
wystapienia do Komisji Europejskiej z wnioskiem o obcigcie funduszy europe;j-
skich lub o nalozenie znaczacych kar finansowych [Miiller 2014, s. 161]. Komisja
Kopenhaska bytaby podmiotem komplementarnym wobec aktualnie funkcjonu-
jacych rozwiazan, czyli procedury z art. 7 TUE, jak i mozliwoSci zaskarzenia
pafistwa cztonkowskiego w Trybunale SprawiedliwoSci UE przez Komisj¢ Euro-
pejska w ramach procedury przewidzianej w art. 258 TfUE. Reakcja Komisji
Kopenhaskiej na sygnaly o realnych i powaznych zagrozeniach dla unijnych
warto$ci w konkretnym pafstwie cztonkowskim nie bytaby kolejna ,,opcja nukle-
arng” (art. 7 TUE) czy tez bezposSrednim wymierzaniem kary (art. 258 TfUE).
Podstawowym zadaniem projektowanej komisji bytoby podniesienie alarmu
w sytuacji zaistnienia niepokojacego zjawiska w pafstwie cztonkowskim UE
zobowigzanym do realizacji warto§ci wymienionych w art. 2 TUE.

Propozycja J.W. Miillera zostata dostrzezona przez akademikdéw i ekspertow
zajmujacych sie problematyka politycznego wymiaru procesu integracji europej-
skiej [Bard i in. 2016, s. 27 i 34-35; Bugaric€ 2014, s. 4-5; Closa, Kochenov i Weiler
2014, s. 14-15, 17-18 i 22; Kochenov i Pech 2015, s. 10]. Idea stworzenia Komisji
Kopenhaskiej zainteresowata réwniez Parlament Europejski, czemu dat wyraz
w raporcie Tavaresa [Sytuacja w zakresie praw... 2013, pkt 79-81]. Wsrdd zalet
pomystu J.W. Miillera wymienia si¢ potozenie akcentu na konieczno$§¢ nieustan-
nego monitorowania kondycji praw cztowieka, demokracji i praworzadnosci we
wszystkich pafistwach cztonkowskich oraz wezwanie do obiektywizacji ocen reali-
zacji przez te panstwa unijnych wartosci. Stanowisko krytyczne zajat J. Komdrek
[2013], ktéry w idei utworzenia Komisji Kopenhaskiej dostrzega potwierdzenie
stabosci Unii Europejskiej. Dla niego Komisja Kopenhaska to przyktad typowe;
reakcji Unii Europejskiej na powstale trudnoSci: zamiast konsekwentnie stosowac
ustanowione wczeSniej mechanizmy stawia si¢ postulat utworzenia kolejnego.
J. Komarek przekonuje, ze skoro art. 7 TUE jest ostatecznym Srodkiem, to nalezy
konsekwentnie stosowaé art. 258 TfUE, ktéry — jak uwaza — obejmuje réwniez
art. 2 TUE. Sugestia ta jest jednak kontrowersyjna, czemu dano wyraz powyzej —
nie jest bowiem oczywiste, czy procedura naruszei konkretnych regulacji unijnych
odnosi si¢ réwniez do wartosci, na jakich Uni¢ ufundowano.

4. Pakt na rzecz demokracji, rzadow prawa i praw podstawowych

Majac Swiadomo§¢ ostatecznego charakteru mechanizmu przewidzianego
w art. 7 TUE, niedoskonalosci ram na rzecz praworzadnosci Komisji Europejskiej
oraz ograniczonej skutecznoSci art. 258 TfUE, 25 pazdziernika 2016 r. Parla-
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ment Europejski przyjat rezolucje [Utworzenie unijnego mechanizmu... 2016].
W rezolucji znajdujemy wezwanie Komisji Europejskiej do ztozenia wniosku do
wrze$nia 2017 r. w sprawie utworzenia nowego unijnego mechanizmu dotycza-
cego demokracji, praworzadnoSci i praw podstawowych — w formie porozumienia
miedzyinstytucjonalnego, ktérego projekt zataczono do tekstu rezolucji, okreslaja-
cego uzgodnienia utatwiajace wspotprace instytucji Unii i pafistw cztonkowskich
w ramach art. 7 TUE na podstawie procedury opisanej w art. 295 TfUE*. Rezo-
lucja ta pozostaje w zwiazku z realizacja inicjatywy PE w sprawie ustanowienia
tzw. Paktu na rzecz demokracji, rzgdéw prawa i praw podstawowych (dalej: Pakt).

Pakt, jak zauwaza Parlament Europejski, powinien: 1) opiera¢ si¢ na podsta-
wach naukowych; 2) by¢ obiektywny i nie podlega¢ wptywom zewnetrznym,
w szczegdlnosci wiadzy politycznej; 3) by¢ niedyskryminacyjny, a przeprowadzane
w jego ramach oceny powinny odbywac si¢ na réwnych zasadach; 4) przestrzegac
zasady pomocniczos$ci, koniecznoSci i proporcjonalnosci; 5) mie¢ zastosowanie
zaréwno do pafistw czlonkowskich, jak i do instytucji Unii; 6) uwzgledniaé
stopniowe podejScie wlasciwe dla mechanizméw prewencyjnego i naprawczego
z art. 7 TUE; 7) dazy¢ do zapewniania jednolitych i spdjnych ram, opierajac si¢
na juz istniejgcych instrumentach i mechanizmach oraz konsolidujac je, a takze
uzupelniajac wszelkie pozostate luki (pkt AJ i AK rezolucji). Realizacja wska-
zanych przez PE zatozen pozwolitaby nie tyle uzupetni¢ mechanizm egzekucji
unijnych warto$ci o zupetnie nowg strukture powielajaca dziatania juz istniejg-
cych podmiotéw, lecz bytaby prébg ich integracji w celu urealnienia praktycznego
funkcjonowania mechanizmu prewencyjnego oraz naprawczego z art. 7 TUE.

Pakt ma obejmowac: 1) roczne europejskie sprawozdanie dotyczace demo-
kracji, praworzadno$ci i praw podstawowych zawierajace zalecenia dla poszcze-
g6lnych krajow oraz sprawozdania Agencji Praw Podstawowych, Rady Europy
1 innych organéw witasciwych w tym obszarze; 2) coroczng miedzyparlamentarng
debate na podstawie europejskiego sprawozdania dotyczacego demokracji, prawo-
rzadnoSci i praw podstawowych; 3) przewidziane w traktatach uzgodnienia doty-
czace przeciwdzialania potencjalnemu ryzyku i naruszeniom oraz uruchomienie
elementu prewencyjnego lub naprawczego, opisanych w art. 7 TUE (art. 2 projektu
Paktu). W zamyS§le Parlamentu Europejskiego Pakt miatby polaczyé w jeden
instrument ramy na rzecz praworzgdnoSci KE oraz dialog Rady po§wigcony
praworzadnoSci (art. 3 projektu Paktu).

Przygotowanie wtasciwego corocznego sprawozdania powierzono by Komisji
Europejskiej po konsultacjach z zespotem niezaleznych ekspertéw ds. demokraciji,

4 Art. 295 TfUE stanowi: ,,Parlament Europejski, Rada i Komisja konsultujg si¢ wzajemnie
oraz za wspélnym porozumieniem ustalajg warunki wspétpracy. W tym celu moga one, w posza-
nowaniu Traktatéw, zawiera¢ porozumienia miedzyinstytucjonalne, ktére moga mie¢ charakter

wiazacy”.
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praworzgdnosci i praw podstawowych®. Komisja ma przekazywaé sprawozdanie
Parlamentowi Europejskiemu, Radzie i parlamentom narodowym (art. 4 projektu
Paktu).

Zakres przedmiotowy sprawozdania ma by¢ szeroki, tak by obja¢ swym
zasiggiem réznorodnoS§¢ kwestii pozostajacych w zwiazku z realizacjg unijnych
wartoSci wymienionych w art. 2 TUE. Art. 7 projektu wskazuje na: 1) rozdziat
wladz, 2) bezstronny charakter panstwa, 3) odwracalnos$¢ decyzji politycznych
po wyborach, 4) istnienie instytucjonalnych mechanizméw kontroli i réwnowagi,
dzigki ktérym bezstronny charakter pafistwa nie jest podwazany, 5) trwato§¢
pafistwa i instytucji z uwagi na niezmienno$¢ konstytucji, 6) wolnos¢ i pluralizm
mediéw, 7) wolno$¢ stowa i wolno$¢ zgromadzefi, 8) promowanie przestrzeni
obywatelskiej 1 skutecznych mechanizméw dialogu obywatelskiego, 9) prawo do
aktywnego i biernego uczestnictwa demokratycznego w wyborach oraz demo-
kracja uczestniczgca, 10) uczciwos¢ i brak korupcji, 11) przejrzysto$¢ i rozliczal-
no$§¢, 12) zgodno$¢ z prawem, 13) pewnoS§¢ prawa, 14) zapobieganie naduzywaniu
wladzy, 15) réwno§¢ wobec prawa i niedyskryminacja, 16) dostep do wymiaru
sprawiedliwoS$ci: niezaleznoS$¢ i bezstronnos¢, rzetelny proces sadowy, sprawie-
dliwo§¢ konstytucyjna (w stosownych przypadkach) i niezalezno$¢ zawodu praw-
nika, 17) szczegdlne wyzwania w zakresie praworzadnoSci: korupcja, konflikt
intereséw, zbieranie danych osobowych i nadzér, 18) tytuty I-VI Karty Praw
Podstawowych UE, 19) Konwencje¢ Praw Cztowieka i Podstawowych Wolno§ci
wraz z protokotami dodatkowymi.

W mysl art. 10 projektu Paktu przyjecie przez Komisj¢ dorocznego sprawoz-
dania oznacza rozpoczgcie debaty miedzyparlamentarnej i debaty w Radzie, ktorej
celem jest zajecie si¢ rezultatami sprawozdania i zaleceniami dla poszczegdlnych
krajéw. Za zorganizowanie debaty migdzyparlamentarnej odpowiada¢ ma PE.
Z kolei Rada przeprowadza¢ ma debate, ktdrej podstawe stanowi¢ bedzie dialog
poSwigcony praworzadnoSci i europejskie sprawozdanie dotyczace demokraciji,
praworzadnoSci i praw podstawowych. Efektem dialogu maja by¢ konkluzje,

5> Art. 8.1 projektu Paktu stanowi: ,,W sktad zespotu ekspertéw wchodza:

— po jednym niezaleznym ekspercie wyznaczonym przez parlament narodowy kazdego panstwa
cztonkowskiego, ktéry musi by¢ wykwalifikowanym sedzig trybunatu konstytucyjnego lub sadu
najwyzszego niepozostajacym w stuzbie czynnej;

— dziesigciu kolejnych ekspertéw powotanych przez Parlament Europejski wigkszoScig dwoch
trzecich gtoséw, wybranych sposréd ekspertéw zgtoszonych przez:

(1) Zrzeszenie Europejskich Akademii Nauk (ALLEA);

(ii) Europejska sie¢ krajowych instytucji ds. praw cztowieka (ENNHRI);

(iii) Rade Europy (w tym Komisje Wenecka, GRECO i Komisarza Praw Czlowieka Rady
Europy);

(iv) CEPEJ oraz Radg Izb Adwokackich i Stowarzyszefi Prawniczych Unii Europejskiej (CCBE);

(v) ONZ, OBWE i OECD”.
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zachgcajgce parlamenty narodowe do podjecia dziatah w odpowiedzi na sprawoz-
danie, wnioski lub propozycje reform. Dodatkowo na podstawie przyjetego spra-
wozdania Komisja moze podja¢ decyzje o uruchomieniu postepowania w sprawie
tzw. systemowego uchybienia zobowigzaniom panstwa cztonkowskiego na mocy
art. 2 TUE (mechanizmy opisane w art. 7 TUE) lub art. 258 TfUE. Ostatni etap
egzekucji unijnych wartoSci w ramach projektowanego Paktu to zatem powrét do
juz istniejgcego mechanizmu.

5. Komisja Kopenhaska i Pakt

Pobiezna analiza Paktu sktania do poréwnan projektowanej przez Parlament
Europejski formuty wspétpracy miedzyinstytucjonalnej z Komisja Kopenhaska
JW. Miillera. Po stronie podobiefistw dostrzec mozna: 1) dazenie do utwo-
rzenia statego mechanizmu monitorowania realizacji unijnych wartosci przez
wszystkie panstwa cztonkowskie UE; 2) szeroki zakres zainteresowan organu
monitorujgcego; 3) zaangazowanie ekspertow; 4) postulat wypracowania odpo-
wiedniej metodologii (bezstronnego instrumentarium pomiarowego). Po stronie
réznic nalezy wskaza¢ tryb ustanowienia — powotanie do istnienia Komisji
Kopenhaskiej wymaga rewizji prawa traktatowego, podczas gdy Pakt ma by¢
efektem porozumienia miedzyinstytucjonalnego bez potrzeby pilnych zmian
w prawie pierwotnym UE. Kolejng réznicg jest zaangazowanie Komisji Euro-
pejskiej w przygotowanie corocznego sprawozdania, co przewiduje jedynie
projekt Paktu. Przypomnijmy, ze dla JW. Miillera Komisja Europejska nie jest
wlaSciwym organem, jeli chodzi o formutowanie politycznych ocen realizacji
unijnych wartosci przez panstwa cztonkowskie. Z drugiej strony trzeba zauwazy¢,
ze w projekcie Paktu sprawozdanie KE ma by¢ zasadniczo prezentacja ustalef
wtasciwych ekspertéw, nie za§ ocen wlasnych Komisji. Ponadto w przeciwien-
stwie do Komisji Kopenhaskiej celem Paktu ma by¢ efektywne monitorowanie
przestrzegania art. 2 TUE i egzekwowanie wiernoS§ci unijnym warto$ciom nie
tylko przez panstwa cztonkowskie, ale tez przez unijne instytucje (pkt AJ oraz
AL(3) rezolucji), aczkolwiek sam projekt Paktu nie zawiera zadnych informacji
o formule monitoringu oraz procedurze egzekucji realizacji unijnych wartoSci
przez unijne instytucje.

Mozna podejrzewad, ze ewentualne ustanowienie w przysztoSci Paktu na rzecz
demokraciji, rzagdéw prawa i praw podstawowych bedzie skutkowaé watpliwoSciami
co do traktatowych podstaw takiego rozwigzania, poniewaz argumenty, ktérych
Stuzba Prawna Rady UE uzyta przeciwko ramom na rzecz praworzadnoSci KE,
mozna z powodzeniem odnies$¢ takze do Paktu. Cho¢ Pakt miatby stanowi¢ efekt
porozumienia migdzyinstytucjonalnego, nie za$§ dzialan wlasnych Komisji, to
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gtéwny argument Stuzby Prawnej Rady UE pozostaje w mocy. Jesli bowiem prawo
traktatowe precyzyjnie wskazuje podmiot odpowiedzialny za egzekucje wartoSci
opisanych w art. 2 TUE, to konstruowanie dodatkowego mechanizmu bez ingerencji
w tre$¢ tego prawa stusznie nasuwa pytania o legalno$¢ tego rodzaju przedsiewzigcia.

Uwaga J. Komdrka, dla ktérego Komisja Kopenhaska jest przyktadem typo-
wego ,,unijnego mnozenia bytéw”, ktére nie przybliza do przezwycigzenia sytuacji
kryzysowej, a jest jedynie dowodem na jej istnienie, réwniez moze si¢ okazaé
adekwatna w odniesieniu do Paktu, o ktérego przyjecie wystapit Parlament Euro-
pejski. Cho¢ PE zapewnial, Ze nie jest jego intencja wprowadzenie nowej struk-
tury, lecz konsolidacja juz istniejgcych instrumentéw egzekucji unijnych wartosci,
to Pakt, w rzeczy samej, ustanawia nowa formul¢ wspétpracy miedzyinstytucjo-
nalnej angazujacej rowniez parlamenty krajowe, przez co moze by¢ z powodze-
niem postrzegany jako nowy byt (nowa jakos¢).

6. Wnioski

Polityczny spdér wokot Trybunalu Konstytucyjnego w Rzeczypospolitej
Polskiej stat si¢ przedmiotem zainteresowania Komisji Europejskiej, ktéra po raz
pierwszy siggneta po ramy na rzecz praworzadnoSci. POki co proby wptyniecia na
polskie wladze, by zrealizowaly jej zalecenia, okazuja si¢ bezowocne. Nie mozna
naturalnie wykluczy¢, Ze Komisja ostatecznie zwrdci si¢ do Rady Unii Europe;j-
skiej z wnioskiem o stwierdzenie wyraznego ryzyka naruszenia przez wtadze RP
unijnych wartoSci lub do Rady Europejskiej o potwierdzenie powaznego i statego
naruszenia przez Polske tychze warto§ci. Byloby to pierwsze uruchomienie
mechanizmu przewidzianego w art. 7 TUE. Ten bezprecedensowy krok wydaje
sie jednak mato prawdopodobny. Nie nalezy réwniez ignorowaé waznych pytan
o legalno$¢ samych ram na rzecz praworzadno$ci oraz kwestii zdolnosci Komisji
Europejskiej do dokonywania politycznych ocen systemowych naruszen unijnych
wartoSci w wybranych pafnstwach cztonkowskich.

OczywiScie mozna si¢ zastanawiac, czy lepszym rozwigzaniem dla Komisji
nie bytoby siggnigcie po art. 258 TfUE. Ruch ten okazat si¢ skuteczny w czasie
kryzysu konstytucyjnego na Wegrzech w 2012 r. Sytuacja w Polsce i na Wegrzech
jest jednak podobna tylko na pozér. Poki co wiadze RP nie daty Komisji Europe;j-
skiej pretekstu do wystapienia przeciwko Polsce z wykorzystaniem art. 258 TfUE.
Przypomnijmy, Ze artykut ten jest instrumentem skutecznej egzekucji przestrze-
gania unijnego prawa jedynie wtedy, gdy potrafimy precyzyjnie wskazaé przy-
kfad jego naruszenia — pozwala na dokonywanie oceny prawnej, ograniczonej do
konkretnego przedmiotu, nie za$ politycznej ewaluacji realizacji unijnych wartoSci.
Ze swej natury art. 258 TfUE nie jest wlasciwym narzedziem stuzacym do iden-
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tyfikacji problemow systemowych. Jako ze ustrdj sadownictwa konstytucyjnego
oraz zobowigzania wladzy wykonawczej w odpowiedzi na ogloszenie wyrokow
przez sady konstytucyjne nie sa przedmiotem unijnych regulacji (unijnego acquis
communautaire), trudno dostrzega¢ w art. 258 TfUE wtaSciwy Srodek realizacji
celéw stawianych sobie przez Komisj¢ w sporze z Rzeczypospolita Polska.

Uwzgledniwszy powyzsze obserwacje, mozna doj$¢ do wniosku, ze Unia Euro-
pejska aktualnie nie dysponuje efektywnym i operacyjnie przydatnym narzedziem
egzekucji wartoSci wymienionych w art. 2 TUE. Co wigcej, bez trudu dostrzec
mozna niezno$ny deficyt instrumentarium pozwalajacego na biezacy, bezstronny
i konstruktywny monitoring realizacji tychze wartosci we wszystkich pafistwach
cztonkowskich. Stad tez warto zwraca¢ uwage na proby przezwycigzenia tego
deficytu oraz urealniania zdolnoSci egzekucji przestrzegania unijnych wartosci
przez instytucje UE. Kroétka krytyczna analiza koncepcji Komisji Kopenhaskiej
JW. Miillera oraz Paktu na rzecz demokracji, rzadéw prawa i praw podstawowych
Parlamentu Europejskiego przeprowadzona w tym artykule pozwala stwierdzic, ze
istnieje SwiadomoS¢ ztozonoSci sytuacji zwigzanej z praktycznym funkcjonowaniem
art. 2 TUE zaréwno w Srodowisku akademickim, jak i wsréd eurodeputowanych.

Cho¢ nie mozna obecnie przewidzied, jak ostatecznie zakoficzy si¢ spér wokét
Trybunatu Konstytucyjnego w Polsce, jedno nie ulega watpliwoSci: jesli Unia
Europejska w postulacie autentycznej jednosci w zakresie wspdlnie podzielanych
wartoSci — do ktérych przestrzegania panstwa czionkowskie si¢ zobowigzaty —
rzeczywiscie dostrzega warunek swej dalszej egzystencji, to mechanizm opisany
w art. 7 TUE oraz procedura przewidziana w art. 258 TfUE sg ewidentnie niewy-
starczajace. Bez koniecznych zmian lub uzupetnien aktualne rozwigzania pozo-
stang jedynie pozornie skuteczne.
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Towards a Political Mechanism for Enforcement of Union’s Values
(Abstract)

This research paper is a critical reflection on two attempts to fulfill the lack of an
effective mechanism for monitoring and enforcing the Union’s values. The first attempt
was made by J. W. Miiller, who proposed to add a new body to Europe’s institutional
system: the Copenhagen Commission. The second attempt originated from the European
Parliament, which has urged the European Commission to submit, by September 2017,
a proposal for the conclusion of the Union’s Pact for democracy, the rule of law and funda-
mental rights, in the form of an inter-institutional agreement.

It is hard to predict if Miiller’s Copenhagen Commission or the EP’s Pact will end
up being incorporated into the Union’s system of values enforcement. Nevertheless, both
attempts stand as clear proof that existing instruments are perceived as weak, and clearly
point at the lack of elements that could make these instruments more effective. These are
the main observations of the study.

Keywords: the mechanism for enforcing the EU’s values, the Copenhagen Commission,
the Pact for democracy, the rule of law and fundamental rights, J. W. Miiller.



